ESTADO, LEY Y COMUNIDADES
AUTONOMIA INDIGENA:
LA UTOPIiA DEL NUEVO SIGLO

Morita Carrasco'

En la discusién acerca de los proyectos politicos de los pueblos indigenas y las
reformas del Estado, hay un primer problema que es ¢l de distinguir niveles de
organizacidn, tipos de liderazgo, formas de representacion, mecanismos de toma
de decisiones vy formacién de consensos.

Otro problema es el concebir la autonomia como autogobiemno que incluye, ademés
de lo arriba mencionado, el reconocimicnto oficial de la legitimidad de los diferentes
niveles organizativos con sus instituciones y autoridades para funcionar libremente,
sin intervencian estatal cn los asuntos internos, pero también ¢l reconocimicnto
de su legalidad juridica por cuanto asi esté establecide en 1z ley.

En este trabajo exploro estos problemas a partir de un estudio de caso: el reclamo
de la Asociacidn de Comunidades Aborigenes Lhaka Honhat enmarcado en las
reformas constitucionales y las transformaciones de los escenarios politicos, donde
tienen cabida las précticas politicas de los actores indigenas.

El caso se aborda comparativamenle con la movilizacién indigena mds general que
tuvo lugar en Argentina entre 1996 y 1997, describiendo la variabilidad de
sltuaciones planteadas para poder reflexionar, desde un caso concreto, sobre en
qué medida sc puede “tolerar” o tender un puente entre las demandas indigenas
de autonomia, el Estado y la ley.

I. ESTADO-LEY Y COMUNIDADES

Si la primera mitad del siglo XX fue testigo de la emergencia de nacionalidades
panaboriginales y movimientos de liberacidn contra las potencias republicanas
herederas del dominio colonial en A frica—que luego conducirian a un proceso de
retribalizacidn—, el oraso del siglo ha sido testigo de una nueva sacudida politica
de los pueblos originarios que en todo el mundo exigen tratamuento diferencial
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para garantizar la igualdad ante la ley que tanto pregonan las democracias estatales
¥y los mercados multinacionales. Ello no escapa a nuestro &mbito lalincamericanc.
Para nombrar sélo alguno de estos llamamientos basta senalar desde el
resurgimiento piblico de las demandas de Jos kayapé en Brasil, el despertar en
Chiapas, la explosiva manifestacidn ind{gena reciente en Ecuador, hasta la marcha
por la dignidad en Bolivia. Y muchos otros, menos visibles para la audiencia
internacional, pero de enorme trascendencia lanto nacional como regional y local.
Por ejemplo, la movilizacién mapuche en oposicién a la hidroeléctrica Ralco en
Chile; la toma pacifica del puente internacienal entre Argentina y Paraguay por
Lhaka Honhat; las denuncias de corrupcién contra la Corporacidn Interestadual
Pulmari &n Argentina; la demanda contra ¢l Gasoducto Norandine encabezada por
el pueblo Kollaen Argentina.

Hartos ya de ser vistos como minorias excluidas, marginadas, empobrecidas,
atrasadas, olvidadas, los pueblos indigenas en América Latina y el Caribe han
dado un paso al frente para liderar un movimiento que estd “invitando” a los
estados nacionales a introducir medificaciones en sus sistemas juridico-politicos,
para viabilizar su permanencia en tanto tales; evitando, en lo posible,
transformaciones profundas sobre todo de aquellos principios en que sustentaran
su existencia, entre otros el principio de territorialidad soberana y el de ciudadanfia.
Asi, durante la década de los aiios ochenta y noventa, las presiones indigenas
—iras afios de subordinacién y resistencia— comienzan a derribar algunos muros
legales que las contenian, llevando a que se produzcan en Jos paises donde residen
reformas constitucionales que los tienen como deslinatarios.?

Argentina no estuvo al margen de estos procesos y en 1984, cuando se reforma la
constitucidn nacional, se ncorporan los derechos indigenas.’ No obstante, para
comprender mejor su dindinica es importante primero hacer una breve referenciaa
la historia de las relaciones entre pueblos indigenas y Estado ¢n ¢ste pais.

Desde Liempos coloniales y republicanas tempranos. el indigena sélo importaba
en la medida que pudiera aportar dos Lipos de recursos: mano de obra para las
nacientes industrias forestales y agropecuarias de |a regidn norte y tierras en la
regién palagdénica para una oligarquia terrateniente en ascenso, La primera
constitucién nacional adoptada por el Congreso General Constiluyente, el primere
de mayo de 1853, establece que es atribucidn del Congreso de la Nacidn “proveer
a la seguridad de las [ronteras, conservar el trato pacifico con los indios y promover
su conversidn al catolicismo”. Esle mandato evidencia dos cosas que hacen al
proyecto estatal de tratamiento de la cuestién indigena: por un lado, que en la
etapa de conformacidn del pais este es un tema vinculado a la temitorializacion del
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Estado; por el otro, la conversion de los indigenas al catolicismo, en un pais que
sostiene la libertad de cultos, indica la fuerte decisidn de incorperarlos como
sector sometido (Carrasco y Briones 1996). Al proveer de seguridad a las fronteras
para proteger las vidas y propiedades de los habitantes no indigenas,
simultdneamente se fija a los habitantes originarios como “otros internos™, quienes
neutralizados militarmente® quedardn incorporados a la nacién como potenciales
ciudadanos, pero sin los derechos garantizados al resto de la poblacidn. Siguiendo
este mandato, el Congreso sancionard varias leyes destinadas a la defensa, avance
¥ ocupacién de la frontera, peniendo de relieve que el pais que se desea construir
precisa como condicldn necesaria expulsar a los indigenas de su territorio para
peder poblarlo con nuevas “razas” laboriosas.’

Finalizado el avance de las fronteras y el sometimiento de las tribus indigenas,
aunque se sucedan atin entre 1905 y 1933 levantamientos de pueblos en el Gran
Chaco que toman la forma de movimientos milenaristas (Martinez Sarasola, 1996),
la produccién legislativa buscara radicar a los pueblos originarios a través de
varias esirategias, tanto civiles como religiosas: reservas, reducciones, colonias,
misiones. El propésito que se perseguia con ello, ademds de inculear practicas de
sedentarizacion y hibitos de trabajo productive, era tutelar al indigena por cuanto
se los consideraba un sujeto incompleto, aunque redimible con un buen sistema
de escolarizacidn.

Esta politica de colomzacién y domesticacién del indigena continuara hasia su
reemplazo, en la década de los afios cearenta, por olra de “integracién sociocultural”
{Carrasco 1991; Martinez Sarasola 1996). En 1946, durante el primer gobierno
populista del General Juan Domingo Perén se ciudadanizan grandes contingentes
de indigenas que pasarin rapidamente a ampliar la masa clectoral del Partido
Justicialista. Sin embargo, la polfuica paternalista no concluye. Por el contrario. en
la década de los aios sesenta, en concordancia con el auge del desarrollismo, las
politicas hacia el indfgena procurarin convertitlo en sujelo active de su propia
intcgracién, como efecto de politicas de “aculturacion™ o cambio dirigido que
requerian, muchas veces, del asesoramiento experto. Asi, en 1959 se aprueba el
convenio 107 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre “Proteccién e
Integracidn de las Poblaciones Indigenas Tribuales y Semitribuales en Paises
Independientes”. Un resultado de esta nueva ideologia con relacién al indigena es
el decreto 3998 de 1965, disponiendo Ja realizacion de un censo indigena nactonal,
cuyos dalos nunca fueron completados.

A partir de 1os primeros afios de ia década de los afos selenta, la politica hacia los
puchlos originarios se nutre de la nocidn de “reparacién histdrica” como base de
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la accién dirigida a poblaciones gue han sido despojadas de sus territorios y
marginadas del “progreso’ de la sociedad. Este cambio coincide con el comienzo
de un proceso de organizacion indigena a nivel nacional. En 1971 se crea la
Confederacién Indigena Neuquina, en 1972 se realiza en la provincia de Neuquén
¢l Primer Parlamento Indigena Nacional (Futa Traun) y en 15975 nace la Asoctacidn
Indigena de la Republica Argentina. que manda sus representantes a Canadd para
la constitucién del Consejo Mundial de Pueblos Indigenas (Carrasco 1991; Serbin
1981). En el Parlamento Indigena y en estas organizaciones, una naciente dirigencia
fue fijandose metas polilicas que se concretarian mds (arde, al menos en parte, en
la redaccidn de un prayecto de ley que tuvo que esperar mas de diez afios hasta su
sancidn,? debido a Ja suspencién de la actividad legislativa durante la dictadura
militar que gobernd al pais entre 1976 y 1983 (Carrasco 2000). Conelretorno a la
democracia, a partir de 1983, se suceden una serie de leyes integrales nacionales y
provinciales’ que tienen a los indigenas como destinatarios de politicas de accién
social mds o menos respetuosas de su diferencia cultural (Carrasco 2000). La ley
formosefia abrid camino y si bien sus limites son locales, el protagonismo indigena
que le dio origen tuvo algunos interesantes efectos secundarios. Entre ellos, sacé
a la luz la existencia vivida de sus comunidades dentro del conjunto social,
reclaméndole al Estado reconocimiento v respeto; alentd a otros indigenas a imitar
a los dirigentes indigenas de Formosa; promovié en el 4mbito juridico una rama
especial “los derechos indigenas™ y sus protagonistas fueren artifices claves de
las reformas constilucionales nacionales y provinciales,

Entre 1986 y 1998, nueve provincias, ademds de la nacién, reformaron sus
constituciones incorporando al menos un articulo referido a los indigenas: es el
caso de Salta, Jujuy, Rio Negro, Formosa, Buenos Aires, Chaco, La Pampa, Chubut
y Neuquen.®

En rigor, han sido varias las movilizaciones indigenas que inpulsaron estas reformas
juridicas, desde la mitica marcha del “malén de 1a paz” en 1946, cuando el pueblo
kollallegd hasta Buenos Aires para reclamar la propiedad de sus tierras o larealizacién
del Primer Parlamento Indigena Nacional (Futa Traun) en 1972, hasta larealizacidn
en 1990 del Foro Permanente por los Derechos de los Pueblos Indigenas (Carrasco
2000). A su vez, las mismas son también resultado de diversos procesos de
organizacidn local y regional que testimonian el grado dc preocupacién que ticne
para los pueblos indigenas en este pais. el lugar que ocupan en el contexto social
nacional v la imperiosa necesidad de efectuar transformaciones substanciales en
las relaciones que los mismos mantienen con el Estado. Sin duda, adn con matices,
estas dermandas parecen haber guedado plasmadas en las reformas
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constitucionales (Carrasco 2000). Sin embargo, su implementacién es “harina de
otro costal”.

Corno los dirigentes indigenas son conscientes de ello, entre 1996 y 1999 volvieron
a la carga con nuevas movilizaciones para elaborar propuestas dirigidas a los tres
poderes del Estado, a fin de que los derechos proclamados se conviertan en
realidad.

El Programa de Participacién de fos Pueblos Indigenas (PPI) se desarrolld en todo
¢l pais a partir de un proyecto ¢laborado per la asesoria juridica del Equipe Nacional
de Pastoral Aborigen (ENDEPA) de la Iglesia Catdlica. Este programa coordinado
por indigenas y organizaciones no gubernamentales conté con el financiamiento
dela Secretaria de Desarrollo Social de la Nacién y tenfa como objetivo “elaborar
los criterios y pautas que debe adoptar el Estado para una efectiva operativizacion
del articulo 75 inciso | 7 de la Constitucién Nacional” (PPI Conclusiones en Carrasco
2000). Consistia bdsicamente en la realizacién de reuniones de indigenas y sus
equipos de asesores en cinco instancias: local, zonal, provineial, regional y nacional,
en la cuales se compartian puntos de vista, diagndsticos, broncas, sufrimientos,
alegrias y demandas, No voy areferirme aqui en detalle al programa, pues ha sido
discutido ya en otros trabajos (Carrasco e.p; Carrasco 2000) y su documento se
encuentra totalmente transcripto en uno de ellos {Carrasco 2000). Solamente diré
gue en lo interno fue la pcasidn para que distintos pueblos® se conocieran y
comenzaran a crear lazos entre ellos,'® permitiéndoles incluso delinear una plataforma
politica que aun con diferencias todos comparten. En lo externo, des hechos nos
tevelan su significacidn : 1} durante el afio que duraron las deliberaciones de los
delegados se elaboré un sustanciose documento que fue entregado al Congreso
para que los representanies del pueblo ejeculen el mandato conferido por la
Asamblea Constituyente del 24, Sin embargo, a la fecha han sido menos de diez los
proyectos presentados y s6lo uno de ellos cs ley;" 2) el evento estuvo ausente en
la prensa nacional.

También durante 1997, en el marco de un programa de capacitacién para indigenas
en la elaboracidn de proyectos de desarrolio financiado por €] Banco Mundial, la
Coordinacién de Organizaciones Mapuche Taiit Kifiegetuam promovid un
encuentro regional, ¢l Foro Patagdnico, para discutir y fijar su posicién frentz ala
pendiente reglamentacidn del articulo 75 inciso 17 de la Constitucion Nacional,
dando asi cabida a la opinidn de algunos dirigentes y represenlantes gue, por
distintas razones, no habian participado del PPI. E! documento final que recepla la
opinién de los pueblos mapuche/iehuelche, selknam/ona, luego de la reunidn
manlenida en La Pampa los dias 12 y el 14 de diciembre, " resulia interesante para
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reparar en cémo la dindmica de trabajo propuesta apuntd a discutir punto por
punto el inciso constitucional, a partir de preguntas motivadoras que segdn el
documento, buscaban anclar y llenar de contenido los términaos juridicos mediante
un “intenso, rico y fraterno debate donde el conocimiento indigena no tuvo ningdn
tipo de condicionamiento, mads que la orientacién politica y filoséfica de nuestras
Autoridades Originarias”.

Por dltimo, durante 1999 y ante una iniciativa del Consejo de Organizaciones
Aborigenes de Jujuy (COAI) y 1a Organizacion Regional Indigena Andina del
Norte Argentino (ORIANA), tuvo lugar en la provincia de Jujuy el Primer Serninario
de Politicas Sociales para los Pueblos Indigenas de Argentina. Este seminario, que
también conlé con financiamiento del Estado y 1a participacidn de representantes
de las comunidades kolla, mapuche, tehuelche, huarpe, ranquel, mocovi, toba,
pilagd, wichi, diaguito-calchaqui, purmarnarca, ava“guarani, omaguacas, atacamas,
cochinocas y ocloyas' expresa en un documento:™ “con la conciencia de nuestra
particularidad cultural y de convivencia multicultural, pluriétnica y dentro de los
derechos y el espirilu de la Constilucién Nacional que de ello se desprenden.
Necesitamos plenos efectos juridicos de los principies de justicia e igualdad en
igualdad de oportunidades y la real participacién en todos los intereses que nos
afecten, como lo dispone el Art .75 inc. 17 de 1a Consltitucién Nacional”.

II: ORGANIZACION Y REIVINDICACIONES

Los tres eventos politicos mencionados constituyen sin duda alguna la expresién
sintetizada de una gama de niveles organizalivos y sus reivindicaciones. Lo
interesante del caso e€s que ninguna de estas (ltimas nace puramente de la
abstraccidn, a teoria o el capricho de las organizaciones o sus asesores. Por el
conirariq, ellas abrevan en conflictos puntuales, en luchas cotidianas demandando
respeto a la decision de querer seguir siendo distintos, contrariamente a la
hoemogeneizacion propucsta por ¢l Estado y sus politicas. Por razones de espacio
me voy areferir a uno solo de estos conllictos, el del reclamo del territorio unificado
de los pueblos indfgenas del Pilcomayo. Pero veamos antes, a vuelo de pdjaroe, qué
pretenden y proponen conseguir los pueblos indigenas en Argentina en relacidn
con su organizacidn, tomando como base Jos documentos de eslos tres eventos.

Nuestras comunidades, continuando el camino de recuperacidn de sus
organizaciones ancestrales, reivindican, desde el derecho de los
Pueblos [ndigenas, el derecho a su identidad y ala autoafirmacion... En
efecto, como Pueblos Indigenas preexistentes al Estado Argentino,
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tenemos como fundamentales principios la convivencia pacifica y social,
con nuestro entorno natural [cosmos]. Este respelo estd basado en la
concepcidn de que todo lo que nos rodea es sagrado y por lo tanto
nosotros somos naturaleza y espiritualidad (resaltado nuesuro), (PPI
Foro Nacional citade en Carrasco 2000},

Toda nuestra concepeién cultural de cquilibrio social, como autogestion
y desarrollo comunitario, ha sufrido desde hace mds de 500 anos la
impuosicién de una cultura llegada desde Eurapa y ajena a nuestros
principios. Esta cultura basada en el individualismo, el egocentrismo, la
codicia, la soberbia y el racismo depredador ha condenado a los Pueblos
Indigenas a la desaparicidén, marginacidn y dominacidn... Las
circunstancias histéricas han debilitado las pautas de organizaciones
ancestrales de las comunidades el Estado no ha mantenido con estas la
relacién respetuosa gue deberia, demostrando una actitud deshonesta
a la hora de adoptar una normativa sin la consulta pertinente.

Solamente hay personeria juridica con la participacién de la cultura
ancestral y cl respeio a las organizaciones propias de las comunidades
de los Pueblos Indigenas, debido a nuestra preexistencia al Estado
Argentino. Este ditimo sélo otorga personeria juridica publica a privada.
La personeria Juridica para las comunidades debe ser una distinta, en la
que se reconozca el derecho propio, pluricultural, consuetudinario,
originario y natural. El Estado no debe intervenir con imposicién, sino
que, ademads, las normas aplicables serdn segiin cada culiura o pueblo.

Con semejante sentido ¢l documento del Foro Indigena Patagénico expresa:

Todas las leyes ¥ normas que se promueven en nombre de los indigenas
tienen coma principio bdsico: “el fortalecimiento de las organizaciones
indigenas™. Lo que hacen en realidad es destruir el tepdo organizacional
de los Pueblos Originarios mediante la dispersion de fa unidad Mapuche,
El contenido de las leyes hasta ahora conocidas estdn dirigidas a
desintegrar la esencial condicién de Pueblo. Estdn dirigidas a
converlithos en personerias juridicas sujetas a las leyes del Estado o
nos convierten en simples asociaciones que tienen poca
correspondencia con la historia y la realidad de nuestros Pueblos (citado
en Carrasco 2000).
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Las Autoridades Originarias de los diversos Pueblos, no cumplen
ningtin vol politico conductor en el futuro, segin estas normas. Y eso a
pesar de que en nuestras comunidades ese rol tiene plena vigencia, Es
decir, se reconoce la Comunidad, pero como grupe humano sio su
organizacién propia. En el caso del Lof Mapuche, se omite un
componente fundamental, la organizacién Estructural Histérica
conformada por nuestros Lonko Pillan Kuse, Werkén (citado en Carrasco
2000).

Tanto las leyes provinciales como las nacionales son propagandizadas
como “Leyes Indigenas™ sin serlo. Desde nuestro punto de vista fueron
definidas y sancionadas por un organismo del Estado, el Congreso
Nacional, que es una instancia gue carece de presencia Indfgena y no
refleja los intereses de los Pueblos Originarios. A lo sumo convoca a
organizaciones y personas de nuestros Pueblos para solicitarles su
opinién. De esta manera sélo se logra involucrar fisicamente —no
idecldgicamente— a individuos, pero en un proyecto politico del
gobierno (citado en Carrasco 2000).

En cada una de estas leyes, el derecho a la Autonomia de los Pueblos
Originarios no es tenida en cuenta. Segiin los representanies del pueble,
que son los que participan en la elaboracién y posterior definicion de
estas leyes, el derecho a la Autonomiaes un 1ema sobre el que el Estado
no hiene compromise ni obligacién de respuesta (cilado en Carrasco
2000)

Por su parte el documento del Seminario sobre Politicas Sociales expresa:

210

Esta Comisién [organizacion de las comunidades, personeria juridica y
parlamente de pueblos indigenas] entendié que previe a tode las
Comunidades deben tener sus territorios titulados y garantizada la
posesién pdblica y pacifica, asi como ¢l acceso a la justicia sin
discriminacién m obstdculos legales.

Por ello, teniendo en cuenta la organizacién social de nusestras
Comunidades, que respetan las autoridades originarias, que no son
reconocidas por las autoridades gubernamentales como corresponde,
se resuelve:



Morita Carrasco

1. - Exigir respelo reciproco a nuestras autoridades naturales en el
siguiente orden:

a) Asamblea Ordinaria del Parlamento de Pueblos Indigenas a nivel
nacional.

b) Asamblea Ordinaria de Consejo de Pueblos a nivel regional.

¢} Asambleas Ordinarias de Comunidades, de Amauias, de Ancianos,
de Caciques, o cualquier otra forma de organizacion, que soberanamente
hayan sido elegida por voto o consenso de dichos pueblos o
comunidades de base, tales como las crganizaciones de estas
comunidades (citado cn Carrasco 20009,

Visto lo anterior, por mi parte sélo queda resaltar 1o que entiendo es la demanda
global que abarca a todos los pueblos indigenas en Argentina. Cierlamente, aun
con diversidad de matices y no exentos de algunas contradicciones con otros
planteamientos, lo que ellos estan diciendo es “queremos que s¢ nos reconozca
nuestra capacidad para manejarnos con independencia, que se recenozea el poder
de nuestras autoridades, vamos a respetar 1as leyes del Estado pero queremos que
el Bstado respete también nuestras propias leyes y sus 6érganos de aplicacién”,
Como muy bien se expresa en el documento del Foro Indigena Patagénico, esta
demanda se sustenta en el reconocimiento constitucional a la “preexistencia étnica
y cullural de los pueblos indigenas argentinos™

“...al conceplo de reconocimiento de la preexistencia de los Pueblos
Indigenas” que tratd la Comisién 111. A partir de eso, se concluyd que
ese reconocimiento se debe traducir en un reconocimiento juridico a
cada Pueblo Originado a través de un Estatuto de Autonomia Indigena,
donde quede condensado los derechos fundamentales que se debatid
en las distintas Comistones que rabajé en este evento: reconocimiento
a un autogobiemo a través de nuestras estructura de Autoridades
Originarias, reconocimiente de nuesicos principios y normas juridicas:
Actor y Az Mogen, contro) de los recursos naturales y de nuestra
biodiversidad, redistribucidn territorial que permita la restitucién
histérica con dignidad que los Pueblos Originarios esperamos...”.

Volvamos ahora a la propuesia inicial de abrevamiento de eslas demandas en
reclamos/conflictos puntuales. Aqui si voy areferirme ala denuncia formuladaen
1998 ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos por 1a Asociacidn de
Comunidades Aborigenes Lhaka Honhat (CIDH ; Caso 12094).
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II. LHAKA HONHAT: UN ESTUDIO DE CASO PARA
PENSAR LA AUTONOMIA INDIGENA

En 984, en pleno auge de recuperacion de las libertades individuales y del sistema
democratico, un grupo de jefesfcaciques de comunidades —de cinco pueblos
anceslrales de la provincia de Salta— se opone a un proyecto de parcelamiento de
sus tierras ¥ encara la lucha por la titulacién de una “superficie sin divisiones
internas™ bajo un titulo inico para ledas las comunidades.' Luego de una serie de
peripecias polilicas, en 1991 las comunidades logran firmmar un acuerde con el
gobierno, por medio del cual éste se obligaba a entregar a las comunidades
indigenas y a las familias cricllas, en forma proporcional ¥ segun las necesidades
de cada grupo, el titulo de propiedad contemplando el reclamo formulado de una
superficic integral. Este acuerdo fuc posteriormente ratificado mediante decretos
del poder ejecutivo provincial en los afios 1991 y 1995, No obstante, en 1994 ¢l
gobierno resuelve inconsultamente la construccién de un puente internacional
entre Argenlina y Paraguay, afectando el territorio indigena en cuestion. Arafzde
ello la organizacién Lhaka Honhat presenta un recurso de amparo denunciando la
falta de estudios de impacto socioambiental. Este recurso siguid todas las instancias
legales previsibles, con los consiguientes y Jamentables resultados, no esperados:
su rechazo por parte de la Cotte Suprema de Jusucia de la Nacidn. Ante ello, en
1998 y habiéndose concluido la obra, Lhaka Honhat recurrié al Centro de Eswudios
Legales y Sociales (CELS) de Buenos Aires para que elaborara una denuncia
formal conira el Estado argentino ante la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos. En 1999, el Estado reconoce ante la CIDH que la obra en cuestion
afectara considerablemente la vida de las comunidades indigenas, reconoce que
sus derechos territoriales se verdn afectados ¢ indica que debe procederse a la
pronlatitulacién de sus tierras anceslrales, de la manera que prevé la Constitucién
Nacional, y que se deberdn hacer los estudios de impaclo ambiental. El siguiente
paso fue la solicitud a la CIDH de medidas cautelares para frenar la continuacién
del proyecto, que implica la construccién de una ruta nacional en el terrtorio
indigena cortando sus vias de acceso directo a los recursos naturales que sirven
de sustento diario a las familias indigenas. Sin respeto por el proceso judiciat en
trdmile. el gobierno saltefio emprendid en 1999 un proyecto de parcelamiento del
Lerritorio para su posterior adjudicacién a algunas familias indfgenas v criollas. La
gravedad de la situacidn fue reconocida por 1a CIDH, quien se disponia a conceder
las medidas cautelares cuando el gobierno saliedo acuerda aceptar el didloge con
los indigenas, a {in de acordar los principios bdsicos para una “selucién amistosa™,
los que lueron presentados ante la CIDH en febrero de 2001,
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Para comenzar a pensar sobre la autonomia indigena hace falla prestar atencién a
las sinuostdades que se presentan en el caso de Lhaka Honhat. La provincia de
Salta es una de las provincias mas antiguas de Argentina, dictd su primera
constitucidn cast simultdncamente con la nacional y en ¢l nuevo periedo de
democratizacién, el proceso de juridizacion de lo indigena ya lleva trece afios.'
Durante este perfodo se generaron cuauro textos legales y varias resoluciones
administrativas que los tienen como objeto. En 1986 se promulgé la Ley N° 6373
“de promocién y desarrollo del aborigen”. En el mismo aiio fue reformada la
constitucién provincial que incluia, entre otras novedades, el articulo 15
“Aborigenes” de clara orientacién indigenista.'? Mds de una década después, se
produjeron dos nuevas modificaciones: en 1998 la modificacién del articulo 15
para penerlo a tono con el articule 73, inciso 17 de la Constitucidn Nacional, y en
el 2000 la reforma de |a Ley N°® 6373 para penerla a tono con las necesidades
politicas v las demandas ¢mergentes del citado artfculo, vistas como cenflicto por
el poder politico saltefio.

Aun con continuidades, existen significativas dilerencias entre los dos conjuntos
legaies de las décadas de los afios ochenta y noventa. Por razones de espacio no
voy a disculir aqui las continuidades y discontinuidades de ambas, sélo quierc
llamar la atencidn sobre dos de los temas que considero centrales para la autonomia
indigena: la propiedad de su territorio y el reconocimiento lcgal de sus autoridades.
En primer lugar, y a latuz de las demandas producidas por Lhaka Honhat, el nuevo
artfeulo 15 incorpora cldusulas restrictivas de su misma instrumeniacién y del
objetive de implementacion del ejercicio de los derechos indigenas, principalmente
—y no por casualidad— dc aquellos referidos a la posesion y propicdad de las
tierras,'®

Lanueva Ley N° 6373, aprobada el 24 de diciembre de 2006 luego de varios infentos
que fuercn resistidos por las organizaciones indigenas. muesira una tendencia
semejante. Sc distancia de la de 1986 al propiciar la “indianizacidn™ de la agencia
indigenista —eslipulando que cada una de la autoridades de 1a entidad deben
demostrar ser indigenas elegidos por indigenas— vy, al mismo tiempo, limita la
autonomia comunitaria al sujetar todas las definiciones 2 la autoridad del érgano
de apiicacion, el Institulo Provineial de tos Pueblos [ndigenas de Sala (IPPIS). A
éste le confiere la facultad de participar en la “gestién de los recursos naturales de
Ias tierras cuya posesidn o propiedad comunitaria detentan...”; y la de “representar
a las comunidades indigenas y/o sus integrantes en todo acto gue se realice en
beneficio de los mismos”. También crea, como de la nada, nuevas autoridades
indigenas supralocales (la Asamblea Comunitaria); todo ello sin dejar de lado el
objetivo troncal de la pelitica indigenisla provincial que es 1a integracion/asimilacion

273



ESTADO, LEY Y COMUNIDADES. AUTONOMIA INDIGENA, LA UTOPIA..

del indigena.'" Y este no es un dato menot para una provincia gue concentra
nueve pueblos indigenas diferentes, la mayoria dc ellos cazadores y recolectores,
quienes segtin la ley se encuentran en proceso de cambio {Art. 31), y los ideales de
una nueva burguesia que reinstala el viejo patrdn de una eligarquia terrateniente
gue contintia gravitando en la cultura politica local.

E!l IPPIS aparece como entidad autdrquica y descentralizada. En teorfa, esto podria
apuntar al reconocimiento de una creciente autonomia para los pueblos indigenas.
Sinembargo, lo concreto es que apunta en otra direccién, excluyendo a los indigenas
de un tratamiento especial por parte del Estado. Ademads, la idea de mediacién del
[nstituto en todos los asuntos que afecten a las comunidades y en especial en lo
referido a la gestién de los recursos naturales, se constituye en una cabal
intervencidn que aniquila la autodeterminacién.

En 1986, cuando se modificé la constitucién provincial para incorporar los derechos
indigenas y se sanciond la Ley N° 6373, los reclamos indfgenas entramados
supralocalmente eran relativamente recientes y adn carecfan de cierta especificidad
en términos de articulacién retérica juridicamente fundada. En 1998, los reclamos
se hicieron cada vez mds articulados, los procesos organizativos indigenas
adquirieron consistencia y el apoyo de agentes externos —nacionales e
internacionales— se tornd factor sistemético y visible. Entonces, la emergencia de
clausulas regresivas puede vincularse al temor/desconfianza generados por la
creciente claridad de los proyectos indigenas —que también empiezan a instalarse
y disputarse en la arena nacional— y por un crecimiento de la dirigencia y de los
apoyos exlernos, que va instalando la percepcidn de que incluso los reclames de
mdaxima pueden ser llevados a la prictica con éxito,

En cambic, el momento politico de 1998 encuentra ya una organizacidn indigena
capacitada en materia juridica (Carrasco €.p.) y habilitada para llevar adelante
reivindicaciones propas en el dmbito de tos derechos serritoriales y el manejo
auténomo de los asuntos que son de su interés. En este contexto, ¢l reclamo de
Lhaka Honhat, de un “territorio dnico”, calificado por el gobierno saltefio como
una amenaza de “desmembramiento del territorio pravincial”* y una pretensién
intolerable para un scctor de la poblacién cuyas necestdades, anhelos y proyectos
ya fueron definidos, debe verse comola piedra fundamental sobre la que se erigen
estas contramarchas juridicas (Gelind 1999). Sélo asi puede comprenderse par
qué el gobierno saltefic ha negade la legitimidad de la Lhaka Honhat para
representar a las Ireinta y cinco comunidades que la integran ¢n la gestidn por el
titulo de propiedad del 1ewitoric untficado y, vulnerando ¢l principio de respeto
por las formas organizativas propias de cada grupo étnico, ha creado una personeria
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juridica indigena® que otorga poder absoluto a una sola figura, el representante o
cacique que aclia en nombre de la comunidad ante las autoridades.

Ahora bien, 1a coexistencia de normas “regresivas” con formuiaciones
“progresistas” en el articulo 15 y en menor medidaen la nueva Ley N° 6373 revelan
la existencia de una serie de tensiones politicas en la relacién pueblos indigenas-
Estado. Esto hace que, por un Jado, se busque dar continuidad a remozados
mecanismos clientelares que aseguren el control de los reclamos indigenas a través
de la manipulacién de una dirigencia tndigena supuestamente corruptible v
cotTupla; y por otro, pareciera que los legisladores saltefios aun sin desconocer
las prestones indigenas ni el avance juridico dado por el marco de [a CN, no son
plenamente conscientes de la capacidad y los recursos para la lucha polilica y
Juridica que tienen hoy los pueblos indigenas. Parece ser que con ingenuidad
suponen que al menos la mayoria de los indios es manejable en base a pricticas
clientelares tradicionales, mientras que el “problema” son los agentes externos,
sean ellos asesores, equipos de apoyo ¢ agencias de cooperaci6n, que buscan
instrumentar a tos indigenas en funcién de sus propias causas e intereses, dando
lugar a acusaciones ¢xiempordneas y xenéfobas en el campo politico y social
saltefio™ (Gelind 1999),

1V.  CONCLUSIONES

Si el gobierno saltefio parece estar borrando con el codo lo que escribié con la
mano, otro [anto pareciera estar ocurriende a nivel nacional.

Sin duda, con la incorporacidn de los derechos indigenas a la Constitucidn se
produce un salto cualitativo de enorme trascendencia en la historia de las relaciones
entre pueblos indigenas y Estado. El recenocimiento de |a preexistencia étnica y
cultural y la personeria juridica de sus comunidades, como se ha sefialado, son las
bases para que se de en la practica un desarrollo autdnomo y autogobernado.” Y
si la legislacidn indigenista interpelaba al indigena como sujeto carenciado, el
nuevo marco juridico lo circunseribe como sujeto politico con dercchos especiales.

En otro irabaje hemos planteado que, a pesar de lo que se ha avanzado juridicamente,
la practica estatal conserva atn un tinte claramente necindigenista (Briones y
Carrasco 2000) que renuncia en la retdrica a un proyecto de asimilacién ligado al
indigenismo cldsico, pero que implementa politicas ambiguas y concreta en los
hechos estilos restringidos de consulia y participacidn indigena como si se tratara
de sujetos sumergidos, incapaces o “ciudadanos incompletlos”, cuyo desarrollo
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sc pretende promover en base a politicas paternalistas de nivelacidn
socioecondmica.

Asi, porgjemplo, en 1989 se sanciond [a Ley N° 24071 que adopta cl convenio 169
de OIT, pero recién en el 2000 se deposita su ranficacién luego de afios de resislencia
por parte de la Cancilleria, lo cual contrasta con la escasa ejecutividad que fuvoen
este afio el presupuesto asignado al Instituto Nacional de Asuntos Indigenas. El
Instituto. 2 un afic de asumir el nuevo gobiernc y las nuevas autoridades def
organismo, sélo habia empleado el 20% del1otal de |as partidas asignadas para su
funcionamiento para el pago de becas a estudiantes secundarios y universitaries,
muchos de los cuaies cobraron recién al finalizar ¢l afio lectivo.

Estc neoindigenismo del cual participan también algunas ONG, equipos de apoyo
e incluso abogados y antropdiogoes que trabajan con indigenas, instala asf una
politica de pseudoreconccimiento que niega en los hechos su crgamizacidn y
propone en cambio su integracidn a través de una “‘participacién tutclada”, que se
atribuye la facultad de interpretar las “verdaderas™ necesidades de la gente, a ser
definidas ¥ resueltas por agentes externos.

Asimismo, el escaso compromiso estatal con la impiementacion de un mecanismo
claro de participacién y consulta —como manda el convenio 169—, se pone de
manifiesto con la aun pendiente conformacion de este Instituto como drgano
descentralizado con autonomia presupuestaria y un Consejo de Coordinacidn
integrado por rcpresentanies indigenas, tal como manda la ley de su creacidn,
sancionadaen 1985 y reglamentada en 1989, Asi, las actividades desarrolladas por
el INAI ttenen a los indigenas como solicitantes y destinatarios de apoyo y no
comao participes autonomos cn la toma de decisiones, a wravés de sus diferentes
autoridades.

Y aqui velvemos al remanido problema de la organizacidn indigena. Para algunos
iegisladores y juristas locales, si bien la Constitucidn Nacional recenoce la
personeria juridica de las comunidades indigenas, es el Congreso de la Nacidn
quien debe legislar sobre 1a materia. Basados en este argumento, tanto la Secretaria
de Desarrollo Social de la Nacton como el gobierno salefio han creado un tipo de
personeria juridica segin su criterio v necesidades. Paramuchos constitucionalistas
y para las organizaciones indigenas desde luego, ¢l mandato constitucional significa
que en los hechos sélo cotresponde a las autornidades crear algdn tipo de registro
de comunidades donde guede plasmado el reconocimiento de su estatus juridico
como tales, segdn la manera 0 modelo que se ha venido dando en el ranscurso de
su historia como entidades singulares.
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Demaos ahora una mirada a Lhaka Honhat. En 1992, ante la eventualidad de recibir
el titulo de propiedad de su teiritorio obtiene su personeria juridica como asociacion
civil; haciendo un esfuerzo interpretativo encrme para acercar el modele general a
las necesidades particulares de Jas comunidades que la integran, elabora su estatuto
y constituye sus autoridades legales. No sin dificultades, desde entonces ha
venido cumpliendo a raja 1abla las obligaciones emanadas de la [nspeccidn General
de Personas Juridicas de la Provincia de Sala: presentacidn anual de memoria,
balance, registro actualizado de los socios, actas de las reuniones del Consejo de
Caciques, elc.

El estatuto ha respetado el consenso como mecanismo de toma de decisiones.
evitando hacer referencia 2 la manera como se resuelven, segiin sus normas, los
asuntos internos de cada aldea/comunpidad integrante de la Asociacién.
Afortunadamente, un elemento crucial para la dindmica organizativa propia de los
cazadores recolectores no ha sido fijado en él: la fusidn-fisién de los
agrupamienios; de este modo se presrva la tlexibiiidad organizativa que se vive
colidianamente. Cuando los cenflictos adentro de una comunidad no pueden
resolverse porla via del acuerdo entre los contendientes, se elige preservarla vida
social del conjunto, retirdndose uno de ellos con su grupe familiar, Jo que da lugar
asi al nacimiento de nuevas aldeas/comunidades.

En sociedades de cazadores recolectores la flexibilidad social es un componente
indispensable de su identidad como entidades peculiares. Este se vincula con la
ausencia de derechos de uso exclusivo del espacio con fines econdmicos. facilita
elintercambio de bienes y servicios y el necesario desplazamiento para aprovechar
[os recursos existenies en su territorio.

En su pedido del thwlo tinteo sobre una superficie amplia y sin divisiones internas,
Lhaka Honhat expresa que las comunidades que la integran necesitan contar con
libertad de paso y movimiento entre ellas para aprovechar sus recursos. En su
denuncia ante la CIDH. explica que las obras proyectadas de construceidn de una
ruta por su lerritorio cortard la dreas de recorrido de los cazadores y recolectores,
impidiéndoles acceder a los recursos que necesilan para alimentar a sus familias.
También explica que si €stos cortes se concretan se estard limitando la libre
asociacidn entre familias de diferentes comunidades. con el consiguiente dano
para suintegridad sociocultural. Sin hacer coso de esias observaciones, el gobierno
saltefio insiste en el parcelamiento de ta tierra v el otorgmmiento de personerias
juridicas a cada comunidad indigena —desconociendo su organizacidn
representantiva Lhaka Honhat. Pero, como muchos jefes de aldea lo han expresado,
esto¢s inaceptable desde su punlo de vista, no solo porgue cuando cada comunidad
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tenga el titulo de propiedad de su parcela cuidard que los recursos que allf se
encuentran no se sobreexploten, peniendo en riesgo la vida de su gente, sino
—y eslo es lo que consideran un mal mayor— porque ¢l dafio a su sistema
organizativo les provocard su desintegracidn como sociedad singular.

Esta y no otra es la razén por la cual Lhaka Horhat defiende su pretensién de un
tftulo dinico sobre un territorio sin divisiones internas. Y defender el territorio para
defender su integridad no constituye en modo alguno un peligro de
desmembramiento, sino una habilitacién a la aceptacién de la diferencia. La
personerfa juridica por comunidad lesiona los derechos indigenas a fa propiedad
de las tierras que “tradicionalmente ocupan”. ;Qué derechos podrian reclamar los
nuevos nucleamientos escindidos voluntariamenie si no poseen “'su” personeria
juridica comunitaria? ; Como preservarfan sus formas de acceso a los recursos y ¢l
necesario intercambio entre grupos si cada comunidad “se hace duefia” de los
arboles, los frutos, los animales, los peces?

Ahora bien, si la personeria juridica no es un mero recurso juridico que da derecho
areclamar tierras o facilitar el traspaso de la titularidad de un dominio o el medio
para obtener subsidios de agencias internacionales para financiar el autodesarrollo,
sino una forma organizativa propia de cada sociedad indigena que lahace diferente
de otras desarrolldndose en un espacio mds o menos definido: el territonio radicional,
ipor qué los Estados insisten en que ello implica un “peligro de desmembramiento™?

51 algo puede aportar la lectura del caso de Lhaka Honhat es precisamenie que
detrds de este supuesto peligro se esconden otras razones, algunas de las cuales
marcan las coyunturas econdmicas por las que atraviesan los Estados ansiosos
por incorporar a sus reservas recursos econdmicos rapidos y faciles; y las tierras
indégenas estdn ahf, al alcance de la mano. Otras razones estdn ancladas, mds bien,
en prejuicios ideolégicos que insisten en considerar a los indigenas sujetos “en
proceso de cambio” —Ley N°® 6373— y, como creo que ha quedado demostrado,
aln necesitados de wiela, educacion y desarrollo,ﬂ

Notas

1. Docemte e fnvesrigudora de fa Universidad de Buenos Aires. FFvL Seccign Emolugio v
Etnografia.

2. Bolivia 1994, Brusit 1988, Colombia 1994, Ecvador 1978, Guatemala 1983, Méxice
1992, Micarngua 1986, Pananui revisada en 1983, Paraguay 1992, Pern 19953, Bolivia
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1991, Brasil 1988, Colombia 1991, Ecuwador 1878, Guatemala 1985, México 1992,
Nicaragna 1986, Panamd revisada en 1983, Paraguay 1992, Peri 1993,

Articulo 75 Corresponde af Congreso: Incise 17: "Reconocer la preexistencia émica
culiural de los pueblos indigenas argentinos. Garantizar el respeto a su identidad y ¢!
derecho a una educacidn bilingiie e interculural; reconocer la personeria juridica de sus
comunidades y la posesion v propiedad comunitarias de las tierras que iradicionalmente
ocupan y regular la enrrega de ofras aptas v suficientes para ef desarrollo humano;
ninguna de ellus serd enafenable, transmisible ni suscepsible de gravdmenes o embargos.
Asegurar su participacidn en la gestidn referida a sus recursos naiurales y a fos demds
fniereses que los afecten. Las provincias pueden ejercer concurrentemente es5ias
atribuciones”.

Para elly, entre oiras medidas, se llevan a cabo dos importantes avanzadas militares
conocidas como "Campadas al Desierto”. En 1879 a ln Patagonia y en 1884 a la regidn
Chaquefia.

En 1884, el Poder Ejecuriva acompafia un proyecto de ey con la siguiente declaracion
referida a los indigenas de la frontera norte “deben caer sometidos o reducidos bajo la
Jurisdiccidn nacional, pudiendo entonces entregar reguras a la inmigracién y a las
explotaciones de las industrias de la civilizacién esas doce mil leguas que riegan el
Bermejo, el Pilcomayo, el Farand v el Paraguay. y que limitan las moniaias que nos
separan de Bolivia™ (DIP, 1991:22, citado en Carrasco y Briones. Op.cit., p. 13).

Ley Macional 23302 de Proteccion y Apoye a las Comunidades Indigenas, sancionada en
1985, El decreto replamentario 155 fue dictado en 1989

Primera en ser soncionada en 1984 es la Ley N° 426 de la provincia de Formosa. Seguida
por la Ley N° 6373 de Salta (1986}, la 3258 del Chaco (1987} la 2435 de Misiones {de
1987, luego derogada y reemplazada por la 2727), lu 2287 de Rio Negro (1988), la 3657
de Chubut (1991) v la 11078 de Santa Fe (1993).

El texto completo de extas reformas se transevibe en Carvasce 2000,
En el foro nacional se dieron cita 167 delegudos de diecisiete pueblos indigenas diferentes.

Aungle ya habian existido encuentros de orden nacional, en [972 Futa Traun, en 1990
Foro Permanente, en 1994 Lobby por la Constitucidn Nacional, en 1996 Foro ante la
reunion del Conveniv de Biodiversidad, para muchos de los asistentes —en su inmensa
mayoria delegados comunilurios— era lo primera vel gue tomaban cortacio con otros
“hevmanos”, de los cuales muorca antes habian vido hablas.

L La Ley N° 24956 de 1997 de incorporacidn af Censo Nacional de Poblacion y Vivienda del

it 2001, I variable de autoreconocimiento para los cindadunos indigenns.

CDocimento transcripto en su totalidad en Carrasco 2000

Las cuatro tltimas son denominaciones de pueblos indigenus que, por lo general, han
sidiy incluidos dentio del genérico Pueblo Kolla

Documento transcripto en sw ttalidad en Curvasco 2000,
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13. Una version completa del veclame puede encomirarse en Carrasco v Briones 1996,

16. En este wrabajo entendemos por juridizaciin de fu aboriginalidad la rewnién en wna tinicq

i7.

H

H

[
(o8]

=]

9.

tey hmtegral para el secior, de previsiones antes dispersas en algunos lextos legales cuyo
obfeto iba nuix afld de la cuestion indipena pev se, v a los cuales solfa acudivse por via de
anafogia. Sin dejar de reconvcer cierta pavticularidad a estas contingenies marcados
come indigenas, lus especificaciones asi (ntroducidas no propanian esa visidn globalizadera
de distintas dimensiones de lo vida social y cultral de los mismos gue emerge en 1986

Fsto es combinando “tutela™ e imtegracidn sociopolitica con desarrallo econdmico.

CArt. Pueblus Indigenas: I' La Provincia reconoce la preevisiencia émica y cultural de fos

pueblos indigenas que residen en el lerviturio de Salla. Reconace la personalidad de sus
proplus comunidades v organizaciones a efecios de obtener la personeria juridica y la
legirimacion para actuar en las instancias adminisirativas y judiciales de acuerdo con fo
gue establezca la tey. Crease al efecio un vegistro especial. Asegura su participacion en ta
gestion referida a sus recursos natirales y demds intereses que lus afecten de acuerdo a la
ley. II: Et Gobiernoe Provincial genera mecanismos gue permitan, tanto a los pobladores
indigenas como no indigenas, con su efectiva participacidn, consensuar soluciones en lo
relacionado con la tierra fiscal, respetando {os derechos de terceros (resaltado nuesno).,

A mode de ilnstracion cito: “Capitifo [ De los Objetivos: Articulo 1Y Esia ley Hene como
objerives: 1) Promover el desarvolio plenn del indigena v sus comuidades, fomenrando
su inregracion en la vida provincial v nacional, a partiy de sus potenciafidades y formas
orgonizativas bdsicas, respetando sus valores cultwrates propios. b) Desterrar la postracidn
y ef marpinamienta de sus continidades anulandao toda forma de explotucion, use de la
Suerza y coereidn como forma de integracidn compulisiva. en aras de obtener la plena
vigencia de lo justicia secial con el desewipeiin prolaginico de sus integrantes. ¢) Adecuar
tas politicas en educacion, salud, vivienda y seguridad social v econdmica, destinadas a
este secior de la poblacidn, tomundu en cnenia lus objetivas de esta ley v de los articulos
73 inciso 17 y 13 de la Constitucion Nacional y Proviacial, respectivamente. d} Promover
el desarrollo econdnico-svcial y cultvrad, siperande la miseria medicnie s incorporacidn
en ef mercady productiva v de constme rmando en consideracion sus propios anhetos v
necesidades”.

CEt wervitorio reclamado abarea 4 000 kot de Salia

.Decreto 2331, Resvlicion N7 15 de la Inspeccrin General de Personas Juridicas de o

Provincia de Salia

Concretamende, en esia provincie se acusa o la fglesia Anglicana por s acompatamiento
a Lhaka Honfent, o Luvembiurao por sn sostenido apove o la licha de los Kofla v a olgunos
abagadis del Fquipe Nacional de Pastoral Aburisen por su lubora duranie fo convenciin
constiruyenie de 1998,

23 Asi parecen haberfu interpreiadn algunos jueces gue han producido en el diltime aiio

faflos alftwwente signifrcarivos para fa defensa de lox derechos indiyenas.
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